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AMBITO E LIMITACOES DA ANALISE

O presente documento de trabalho resulta de um pedido enderegado no dia 16 de Junho de 2017 a
Transparéncia e Integridade, Associagao Civica (TIAC) pela Comissédo de Orgamento, Finangas e
Modernizagado Administrativa (COFMA) da Assembleia da Republica, para que fosse emitido
parecer sobre trés propostas de lei apresentadas pelo Governo para a transposigéo das Diretivas
da UE sobre combate ao branqueamento de capitais e financiamento do terrorismo:

Proposta de Lei 71/X1l1/2.2 (GOV) — Aprova o Regime Juridico do Registo Central do Beneficiario
Efetivo e transpbe o capitulo Il da Diretiva (UE) n.° 2015/849

Proposta de Lei n.° 72/XIll/2.2 (GOV) — Estabelece medidas de combate ao branqueamento de
capitais e ao financiamento do terrorismo, transpondo a Diretiva (UE) n.° 2015/849 e executando o
Regulamento (UE) n.° 2015/847.

Proposta de Lei 73/XIl1/2.2 (GOV) — Regula a troca automatica de informagbes obrigatoria relativa a
decisées fiscais prévias transfronteiricas e a acordos prévios sobre precos de transferéncia e no
dominio da fiscalidade, transpondo a Diretiva (UE) 2015/2376 e a Diretiva (UE) 2016/881

O pedido de parecer indicava como data limite para o envio do contributo da TIAC o dia 30 de
Junho de 2017, o que naturalmente nos impediu de fazer uma analise e discussao aprofundadas
das iniciativas, todas elas de inevitavel complexidade técnica e juridica e somando, no conjunto,
mais de 400 paginas de articulado e anexos. O presente parecer deve por isso ser entendido como
um contributo preliminar, ndo exaustivo, para o processo legislativo em curso e um incentivo ao
alargamento da analise, da discussao e do debate sobre estas matérias cruciais.

ENQUADRAMENTO

Prevenir, detetar e punir o branqueamento de capitais, o financiamento do terrrorismo e a evaséo e
elisao fiscais s&o hoje prioridades politicas globais, dada a sua importancia central para o combate
ao crime organizado e as redes internacionais de terrorismo que usam o sistema financeiro como
suporte para as suas atividades criminosas. O carater transnacional deste tipo de atividade exige
regulagao eficaz e uma cooperagéao reforgada e eficiente entre jurisdi¢cdes, razéo pela qual
entidades como a OCDE, o G20 e a Uniao Europeia tém dedicado atengao e recursos crescentes a
este fendmeno.

As diretivas comunitarias que as presentes propostas legislativas pretendem transpor para a
legislagéo portuguesa devem ser entendidas no quadro deste combate global contra a grande
criminalidade e o terrorismo, para o qual Portugal tem o dever de contribuir. Mas devem também
ser encaradas como uma oportunidade de aumentar a integridade do sistema econémico e
financeiro, que garanta o mérito e utilidade social do investimento privado através do combate a
lavagem de dinheiro e a entrada de capitais de origem criminosa que, deixados sem controlo,
tomam de assalto a economia sem produzir verdadeira riqueza, criacdo de emprego ou
desenvolvimento social.

Por essa razéo, a Transparéncia e Integridade, Associagéo Civica considera que a transposi¢ao da
legislagdo comunitaria deve ser feita com sentido estratégico, que contribua para o melhor
apetrechamento das autoridades publicas, do tecido econémico e da prépria sociedade civil no
combate ao branqueamento de capitais e ao financiamento do terrorismo. Esse sentido estratégico
exige um estudo e um debate mais aprofundados sobre as especificidades deste tipo de
criminalidade em Portugal, a capacidade das autoridades prevenirem e combaterem com eficacia
estes fendmenos e as vulnerabilidades préprias do nosso pais a este tipo de fenédmeno.
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Especificamente - e dado estar em curso uma avaliagdo do Gabinete de Agéo Financeira
Internacional (GAFI) - parece-nos de toda a utilidade que a Assembleia da Republica aguarde a
publicacdo dos resultados da avaliagdo do GAFI e prepare a sua abordagem legislativa tendo em
conta essas conclusdes e as reflexdes e estudos adicionais que tais conclusées exigirem. E certo
que estamos no final do prazo fixado pela Diretiva para a transposi¢cao da legislagao para o
ordenamento juridico interno dos Estados membros, mas é igualmente evidente que regulacao
desta importancia e desta complexidade nao deve ser abordada meramente do ponto de vista
legislativo, mas ser enquadradada com as politicas publicas relevantes tendo como objetivo, ndo
apenas a conformidade da legislagdo nacional as diretivas comunitarias, mas a eficacia do combate
a estes fendmenos no terreno.

RECOMENDAGAO TIAC

O processo legislativo atualmente em curso deve ser desenvolvido em paralelo com a
analise da avaliagao que o Gabinete de Agéo Financeira Internacional (GAFI) esta a fazer a
realidade portuguesa, abordando as conclusées e recomendagdes que vierem a ser
publicadas e promovendo um debate e estudo alargados das questdes que forem
levantadas pelo GAFI - ainda que isso implique um prolongamento do trabalho legislativo.

APRECIACAO GLOBAL DAS PROPOSTAS

A avaliagdo genérica feita as propostas apresentadas pelo Governo revela uma correspondéncia
com as solugbes adotadas nas diretivas comunitarias e uma aproximagao as boas praticas ja
seguidas por outros Estados-membros, nomeadamente no que toca ao Regime Juridico do Registo
Central do Beneficiario Efetivo, cujo figurino proposto se assemelha a regimes como o britanico, ja
em vigor.

No entanto, alguns detalhes da legislagao proposta colocam problemas praticos a implementagéo
eficaz das normas e abrem areas de discricionariedade que podem, no limite, funcionar como
mecanismos para contornar a propria regulagao que se pretende implementar. Noutras areas, como
as garantias de protecdo de denunciantes, as solugbes apresentadas néo sao suficientes para
atingir os objetivos propostos e exigem a producéo de legislagéo especifica complementar.

Elencamos, de forma n&o exaustiva, algumas preocupagdes mais salientes em relacao as
propostas apresentadas:

Sobre as excegdes ou limitagdes ao Registo Central do Beneficiario Efetivo

Embora seja globalmente positiva nos termos e condigdes que estatui para funcionamento do
Registo Central do Beneficiario Efetivo (RCBE), a Proposta de Lei n.° 71/XIll encerra no entanto
margens de discricionariedade que podem fazer perigar a solidez e eficacia de todo o sistema de
registo e controlo.

A possibilidade de dois membros do Governo criarem por portaria isengdes ao registo ou definirem
de moto proprio as circunstancias indiciadoras da qualidade de beneficiario efetivo (Artigos 4° e 11°
do Regime Juridico do Registo Central do Beneficiario Efetivo) cria oportunidades para decisdes
casuisticas, pouco fundamentadas ou injustificadas, suscetiveis de criar um “mercado de excegdes”
através de presséo ilegitima sobre os membros do Governo ou outras formas de condicionamento,
incluindo por via de atos de corrupgao.



Do mesmo modo, conceder ao presidente do Conselho Diretivo do Instituto dos Registos e
Notariado o poder de limitar casuisticamente o acesso aos dados do beneficiario efetivo (Artigo
23.°), sem que se prevejam critérios e procedimentos rigorosos ou mecanismos de supervisao e
controlo a concesséao destas limitagdes especiais, cria uma margem de discricionariedade
preocupante, que pode ser alvo de abuso, fazendo perigar a propria eficacia do registo.

Preocupagdo semelhante se coloca a margem concedida ao Conselho Diretivo do IRN para definir
a forma de disponibilizagao da informagéo no RCBE (Artigo 19.°). Sdo matérias que carecem de
maior reflexao e mais exigente regulamentagao.

Sobre 0 acesso aos dados do Registo Central do Beneficiario Efetivo

E de louvar que o Registo Central do Beneficiario Efetivo esteja acessivel online, permitindo ao
Estado cumprir as suas obrigagdes de facultar aos cidadaos acesso a informagao de interesse
publico. No entanto, ndo resulta claro da proposta do Governo os critérios seguidos para a definicao
dos emolumentos a cobrar para 0 acesso ao registo e para os servigos associados (Proposta de Lei
n.° 71/XIll). De facto, a exigéncia do pagamento de uma assinatura mensal para o Registo Central
cria uma barreira objetiva no acesso a informacgao e deixa sem resposta a solugao a adotar para
cidadaos ou empresas que nao pretendam consultar o registo de forma frequente mas se vejam na
necessidade de fazer uma consulta Unica, isolada, a informagéo constante do Registo.

Sobre a obrigatoriedade do registo de trusts

E positivo que o registo de trusts - atualmente aplicavel apenas a trusts com duragao superior a um
ano - seja tornado obrigatério para todos os frusts, independentemente do seu prazo de duragao
(Proposta de Lei n.° 71/XIll). No entanto, a alteragdo ao Decreto-Lei n.° 352-A/88, de 3 de outubro
deve estender-se também ao Art°. 11° (Sigilo e confidencialidade), de modo a garantir que os frusts
sdo sujeitos as mesmas regras de transparéncia e controlo estatuidas na legislagao proposta, e que
nao sao aplicadas a estas formas juridicas a operar na Zona Franca da Madeira privilégios de

secretismo injustificados.

Sobre a comunicacgéo de atividades imobiliarias

Dada a especial vulnerabilidade do mercado imobiliario a riscos de branqueamento de capitais, €
positiva a criacdo de uma obrigacdo de comunicacao de transag¢des imobiliarias ao Instituto dos
Mercados Publicos do Imobiliario e da Construgéo, I. P. (Artigo 46.° da Proposta de Lei n.° 72/XIll).
No entanto, dada a rapidez com que é possivel a venda e revenda de bens imobiliarios - € a
facilidade com que negdcios desta natureza, envolvendo indmeras entidades, podem ser usados
para ofuscar a origem e circulagéo de capitais ilicitos - o reporte semestral previsto afigura-se
desajustado, sendo desejavel estatuir uma obrigagcado de comunicagao automatica, “em tempo real”,
das transacgdes, dotando o IMPIC dos meios técnicos e humanos necessarios para sinalizar
operagodes de maior risco e proceder a sua fiscalizagao.



RECOMENDAGOES TIAC

- Devem ser evitadas todas as normas que concedem a membros do Governo ou
responsaveis do Instituto dos Registos e Notariado o poder discricionario de isentar
quaisquer entidades prestar informagéo ao Registo Central do Beneficiario Efetivo ou de
limitar a informagéao disponibilizada ao publico;

» Os casos em que seja justificavel isentar entidades do Registo ou limitar o acesso aos dados
de qualquer beneficiario efetivo devem ser processados segundo critérios objetivos
especificamente estatuidos na lei e acompanhados de mecanismos sélidos e eficazes de
verificagao e controlo;

» Nao devem ser cobrados emolumentos para consultas ao Registo Central do Beneficiario
Efetivo. Os emolumentos a cobrar para outros servigos associados ao Registo devem ser
justificados e ter correspondéncia com os custos administrativos reais dos servigos
prestados:

« Os trusts devem estar sujeitos as mesmas regras de publicitagdo no Registo Central do
Beneficiario Efetivo aplicaveis a todas as outras entidades. Nao devem ser concedidas
regras especiais de secretismo injustificadas aos trusts ou a quaisquer outras entidades a
operar na Zona Franca da Madeira;

« As transagdes imobiliarias devem ser alvo de reporte automatico ao IMPIC, que deve ser
apetrechado de sistemas de informagéo e meios humanos que permitam sinalizar e fiscalizar
operagdes que, pelas suas caracteristicas, exibam riscos de branqueamento de capitais.

RELACAO COM OUTRAS POLITICAS PUBLICAS
RELEVANTES

As propostas legislativas alvo do presente parecer ndo esgotam as medidas necessarias a um
combate eficaz ao branqueamento de capitais, ao financiamento do terrorismo e a evaséao e elisao
fiscais. E embora n&o se pretenda neste documento de trabalho esgotar a analise e o debate sobre
este tema, justifica-se deixar alguns alertas importantes sobre a existéncia de politicas publicas cuja
implementagéo se tem revelado, a nosso ver, conflituante com o sucesso deste combate.

Os “Vistos Gold”

O programa de Autorizagbes de Residéncia para Investimento - mais conhecido como o programa
“Vistos Gold” - e os beneficios fiscais para residentes n&o habituais tém atraido um grande numero
de investidores estrangeiros, provenientes sobretudo de paises expostos a riscos elevados de
corrupgao e branqueamento de capitais, como a China ou a Russia. A entrada destes capitais € a
sua relagao com setores de risco como o imobiliario agravam a vulnerabilidade de Portugal a
entrada de grandes quantidades de fundos ilicitos no mercado, associada a ineficiéncia dos
mecanismos de controlo.

Além disso, a integridade dos préprios mecanismos de concessao dos Vistos Gold foi posta em
causa pela investigagéao judicial que culminou em acusagdes de corrupgao e crimes conexos
(atualmente em fase de julgamento) envolvendo o entdo ministro da Administragao Interna e altos
responsaveis do Servigo de Estrangeiros e Fronteiras e do Instituto dos Registos e Notariado.



Por esta razao, a par do refor¢o da informagao prestada as autoridades no que toca as transacgdes
imobiliarias, é necessario reformar o programa de Autorizagdes de Residéncia para Investimento,
através de uma avaliacao rigorosa de riscos, uma reponderagao dos setores de atividade
associados ao programa (nomeadamente reposicionando-o para fora do setor imobiliario), um
reforco das averiguagodes feitas a situacdes suspeitas e um incremento das verificagdes realizadas
a origem dos capitais investidos. Deve ser rejeitado o investimento de capitais provenientes de
zonas de conflito ou de sistemas bancarios nao cumpridores.

A Zona Franca da Madeira

A existéncia da Zona Franca da Madeira tem gerado crescente controvérsia, sobretudo desde a
publicacdo da investigagao jornalistica conhecida como “Panama Papers”. O Parlamento Europeu
criou inclusivamente, no dia 8 de junho de 2016, uma Comissao de Inquérito especialmente
dedicada a investigar suspeitas de ilegalidade ou ma implementagdo das normas europeias de
combate ao branqueamento de capitais, a evaséao e elisao fiscais. Os trabalhos dessa comissao
incluiram, no final de junho de 2017, uma visita a Portugal onde, entre outras questoes, foi
abordado o funcionamento da Zona Franca da Madeira. Esta é pois uma questao inadiavel.

O Centro Internacional de Negdcios da Madeira foi criado com o propdsito de atrair investimento
suscetivel de promover o desenvolvimento econémico e social da regi&o. E altura de fazer uma
analise independente aos seus custos e beneficios e estruturas de governanga, tanto mais que se
trata de um Centro gerido num sistema de concessao que da a uma sociedade privada - a
Sociedade de Negodcios da Madeira - o poder de decidir que empresas acedem a zona franca e aos
beneficios fiscais concedidos pelo Estado. Este arranjo opaco é agravado pela situagao de
promiscuidade pessoal e profissional entre os interesses do Centro Internacional de Negocios da
Madeira e as elites politicas da regiao.

A protecédo de denunciantes

A protecéo de denunciantes é crucial para o sucesso do combate ao branqueamento de capitais, a
corrupcao e a criminalidade organizada. E reconhecendo essa evidéncia que a Proposta de Lei n.°
72/XI1l do Governo estabelece um conjunto de protegdes aplicaveis a quem denuncie violagdes ou
indicios de violagbes a legislagado proposta (Artigo 108.° Denuncia de irregularidades).

No entanto, a proposta do Governo limita-se a elencar um conjunto de principios, sem estatuir
mecanismos especificos para a denuncia, meios de protegao efetiva da identidade dos
denunciantes, instancias de queixa em caso de violagao dos direitos do denunciante, san¢des para
o incumprimento das protegdes estatuidas ou mecanismos de reparagéo, apoio juridico e financeiro
aos denunciantes.

As insuficiéncias da atual proposta nesta matéria mais nao fazem, infelizmente, do que refletir as
falhas do atual quadro legal de protegéo dos denunciantes - falhas que, alias, foram ha muito
identificadas pela Transparéncia e Integridade, Associagéo Civica'. E imperativo criar legislagdo
dedicada a protecéo de denunciantes, que estabeleca ndo apenas os principios genéricos dessa
protecéo mas crie os mecanismos efetivos para a sua implementagcao e monitorizagéao, oferecendo
garantias reais - e ndo apenas uma ilusao de protecao - aos cidadaos que tém a coragem e sentido
civico de dar o alerta quando detetam irregularidades.

1 Uma Alternativa ao Siléncio: A protecao de denunciantes em Portugal, TIAC, Fev. 2013
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RECOMENDAGOES TIAC

» Deve ser redefinido o quadro de autorizagéo de residéncia para investimento (Vistos Gold)
(nomeadamente reposicionando-o para fora do setor imobiliario) e incrementados os
mecanismos de integridade na concessao das autorizagdes de residéncia;

- Deve ser reforgada a supervisao sobre as operagdes abrangidas pelo programa de Vistos
Gold, através de uma avaliagao abrangente dos seus riscos e a definicdo de principios
mitigadores desses riscos, como a rejeicao de capital proveniente de zonas de conflito ou de
sistemas bancarios ndo cumpridores;

- Devem ser periodicamente publicados dados quantitativos mais detalhados sobre a
atribuicdo de autorizagbes de residéncia para investimento e de beneficios fiscais para
residentes nao habituais, nomeadamente o numero de alertas anti-branqueamento de
capitais e de financiamento do terrorismo relacionados com os candidatos a estes estatutos
e o cumprimento, por parte das autoridades, das diligéncias devidas em relacao a origem do
capital investido;

» Deve ser redefinido o quadro juridico da Zona Franca da Madeira e dos seus instrumentos
de transparéncia e prestacao de contas, através de:

+ i) uma analise de custo-beneficio abrangente do impacto global econémico, social e fiscal da
Zona Franca da Madeira conduzida pelas autoridades portuguesas;

« ii) uma avaliagao do sistema de integridade da Zona Franca da Madeira sob coordenacgéo de
um organismo internacional independente que se debruce, especificamente, sobre questdes
como a relagao entre a Sociedade de Desenvolvimento da Madeira e responsaveis politicos
da regido e a independéncia e idoneidade da Autoridade Tributaria da Madeira.

- Deve ser criada legislagéo especificamente dedicada a prote¢do de denunciantes,
estabelecendo de forma clara ndo so direitos e garantias, mas também mecanismos de
monitorizagao da implementagao das protegdes estatuidas, sangdes em caso de
incumprimento e instrumentos de prestagao de apoio juridico, financeiro e de outra natureza,
de acordo com as melhores praticas e recomendacgdes internacionais.
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